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视闽八 线
制度供给——我省农业供给侧结构性
改革的核心
□ 丁长发
2015年 12月 24日中央农村工作会议
首次提出要“着力加强农业供给侧结构性
改革”，随后 2016年中央 1号文件、2016
年10月国务院发布的《全国农业现代化规
划（2016-2020）》和《全国农村经济发
展“十三五”规划》，2016年 12月中央政
治局会议、中央经济工作会议、中央农村
工作会议都要求着力推进农业供给侧结构
性改革。2017年2月5日，党中央发布的1
号文件即《中共中央、国务院关于深入推
进农业供给侧结构性改革加快培育农业农
村发展新动能的若干意见》从6个方面33
条来促进我国农业供给侧结构性改革；
2017年 2月 6日农业部就出台了《关于推
进农业供给侧结构性改革的实施意见》。
根据福建省农业资源禀赋，结合国内
外农业发展的成功经验和中央关于农业供
给侧结构性改革的思路，我省农业供给侧
结构性改革的核心就是涉及各类农业制度
的供给和完善，而农业制度就是涉及农业
和农村的经济、政治、社会等一系列正式
和非正式的规则。其中主要包括农业和农
村的产权制度、公共产品制度安排、城乡
统一的要素市场制度的供给。
一、产权制度供给
改革开放初期，家庭联产承包制的土
地使用权的制度供给，促进了我国经济社
会的快速发展。2016年4月25日，习近平
总书记在安徽凤阳县小岗村主持召开农村
改革座谈会时指出，深化农村改革的主线
仍然是处理好农民和土地的关系。因为在
以耕地为主的社会，土地不仅是他们谋生
的主要手段，而且也是他们积累财富和代
际传承的主要工具。
1．我省耕地和山林地的确权，有利
于增加我省农村居民的财产性收入。
1978年家庭联产承包责任制确认了农
民对农地的占有和使用权，1984年我国确
定了农民 15年的使用权，1998年法律上
确认了30年的使用权，党的十七届三中全
会确认了农地的长久使用权，2011年中央
经济会议上提出提高农民土地增值收益的
决定，随后党的十八届三中全会、2014年
和 2015年党的 1号文件都明确提出：“在
符合规划和用途管制前提下，允许农村集
体经营性建设用地出让、租赁、入股，实
行与国有土地同等入市、同权同价。”建
立兼顾国家、集体、个人的土地增值收益
的分配机制，合理提高个人收益。在十八
届五中全会上，党中央首次提出了创新、
协调、绿色、开放、共享五大发展理念，
2016年 11月 27日《中共中央、国务院关
于完善产权保护制度依法保护产权的意
见》指出，产权制度是社会主义市场经济
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的基石，保护产权是坚持社会主义基本经
济制度的必然要求。有恒产者有恒心，经
济主体财产权的有效保障和实现是经济社
会持续健康发展的基础。因此，完善的农
地产权制度供给是农业供给侧结构性改革
的前提和核心。
根据福建省第二次全国土地调查主要
数据显示，全省耕地 2012.67万亩，人均
耕地0.55亩，仅为全国人均耕地1.52亩的
36%，2015年全省劳均耕地仅为 3.36亩
（农业劳动力599.31万人）。2015年我省农
村居民可支配收入为 13793元，城镇居民
可支配收入为 33275元，城乡收入之比为
2.41：1。其中农村居民工资性收入为
6187.0元，经营性收入 5455.57元，财产
净收入 232.46元，转移净收入 1917.68
元，财产净收入约占总收入的 2.57%；而
城镇居民的财产性收入为 3822.24元，是
农村居民财产净收入的16.44倍。
2015年福建省土地出让平均超过5000
元每平米，2016年有的城市甚至土地出让
每平米达到 3万多元，如果农民享有较为
完整的农地产权，就能分享土地增值收
益，对于提高农民财产性收入以及脱贫都
有极其重要的意义。习近平总书记曾指
出，小康不小康，关键看老乡。2015年我省
约有73.5万贫困人口，人均年纯收入低于
3310元，如果能在完整的土地确权的基础
上，建立农村土地市场和资本市场，是十分
有利于实现我省在2018年全面精准脱贫。
2．明晰的土地产权有利于促进我省
农村居民增加对土地的保护和投入，实现
绿色农业发展。
我国农业供给侧结构改革就是实践五
位一体理念的绿色农业。我省主要问题是
农业面源污染问题严重，农产品质量安全
风险增多，没有实现农业的绿色发展。
2015年我省 134.178万公顷耕地，消耗化
肥 1238017吨，合计约 922.6千克（折纯）
每公顷，高于全国 446千克每公顷化肥施
用量，远高于世界平均水平的 135千克和
高收入国家如日本的 253千克、印度的
158千克、美国的 140千克；即便与越南
的 441千克、韩国的 361千克相比，也是
明显偏高。2015年全省施用农药 55770
吨，合计约 41.56千克每公顷，远高于全
国9.84千克每公顷的水平。
在现实中，我国优质绿色农产品供给
远不能满足国内需求。2016年 6月，中央
全面深化改革领导小组审议通过了《国家
生态文明试验区（福建）实施方案》，提
出建设机制活、产业优、百姓富、生态美
的新福建。因此，建立明晰的耕地和林地
产权，促进农民作为微观主体大幅度增加
对耕地和林地的资金、技术、有机肥等投
入，逐渐减少化肥和农药施用量，改善土
壤质量；并运用绿色科技，发展适合全国
消费者需求的绿色有机农产品。因此，我
省为细化党的十七届三中全会有关决议，
在坚持农地集体所有、“三权分置”前提
下，在全国率先赋予农民99年长久产权。
二、城乡统一的公共产品供给制度
党中央提出解放新需求，创造新供
给。而目前我省农民最关心的就是全省农
民日益增长的公共产品的需求。所谓农村
公共产品一般指农村地区农业、农民和农
村生产和生活所需要的，供给具有非竞争
性，消费具有非排他性的正溢出效应的产
品。如农村义务教育、农民社会保障、农
村基础性公共工程、农业科研和农业技术
推广等。
1．建立我省城乡一体化的 12年义务
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教育体系。
教育对于提高农村居民尤其是儿童的
人力资本具有极其重要的意义。根据学者
的研究，农村儿童多受一年教育，其自由
迁徙度和工资性收入有可能提高10%。目
前我国经济进入新常态，人口面临刘易斯
拐点的挑战，产业结构需要转型升级，经
济增长的动力从人口红利转化为人才红
利。因此，非常需要建立城乡统一的12年
义务教育体系。2015年我省高中生人数
62.63万人，按人均 3000元学费计算，我
省只要多增加18.8亿元财政支出就能实现
12年免费义务教育，这对于 2015年全省
地方公共财政收入 2544.08亿元而言是可
以做到的，况且比福建省经济和财政实力
都差的陕西省在 2016年就已经开始实施
13年免费义务教育。农村青年受到良好的
教育，在提高其人力资本素质的同时，也
促进其自由迁徙，从而逐渐实现我省农地
的适度规模经营，并且也为我省工业发展
和城市化提供大量合格人才，有利于我省
城镇化发展，提供经济增长新动力。
2．逐渐建立城乡一体化的农村社会
保障。
农村社会保障涉及农村养老、失业、
伤残、医疗和生育保险等农村社会保险制
度以及农村福利制度、农村优抚制度、农
村救济制度等。
一是适度提高农村养老金。2015年我
省老年化率为 14.16%，超过 60岁农村户
籍老人约 300万，如果能每月提高到 200
元，则全省各地财政多增加36亿元，对于
2015年土地出让金收入超过 1000亿元的
福建来说应该没有问题。二是农村合作医
疗。2015年年底已实现全省 85个县市区
农村合作医疗的全覆盖。2015年我省新农
合筹资标准为每人每年不低于 470元，其
中：政府补助标准不低于 380元，个人缴
费不低于90元。但存在着列入报销目录的
药品少，报销的额度低等问题。因此，我
省农村居民还存在着大量的因病返贫和因
病致贫等现象；我省农村居民看病难、看
病贵问题仍然突出；政府在医疗方面的财
政支出尤其是涉及农村居民医疗的财政支
出仍然较低。三是农村优抚。农村优抚是
属于全国性的公共产品，我国由于历史和
现实的原因，主要是农村村集体来负担，
存在优抚标准低（主要取决于农村集体经
济实力）和农村集体经济难以为继等现
象，建议至少以省级统筹来保障这些优抚
对象。
3．农村基础性公共工程。
2015年我省行政村 14401个，有 868
个行政村没有通自来水、767个行政村没
有通有线电视、255个行政村没有通宽
带。至于自然村自来水等公共基础性工程
更是缺乏。而根据福建省第二次农业普查
的数据显示，有 70.2%的村垃圾没有集中
处理（现在已经大大改善），有64.3%的村
没有洁净的饮用水处理。这些行政村大部
分是老少边穷地区，鉴于目前国内钢筋水
泥等处于产能过剩、价格相对低迷的阶
段，建议由省内各级政府统筹资金，由这
些行政村农民出工出力，全面完善我省农
村的基础性民生工程，这样既能适当解决
我省部分企业的产能过剩，释放部分需
求；又能完善这些农村的基础性公共工
程，从而提高农民生活水平。
三、城乡统一的要素市场制度
党的十八届三中全会提出“建设统一
开放、竞争有序的市场体系，是使市场在
资源配置中起决定性作用的基础”。因
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此，建立福建省和全国的城乡统一的包括
劳动力、资本、土地以及技术、信息等市
场在内的要素市场是我省贯彻农业供给侧
结构性改革的核心之一。
1．建设城乡统一的劳动力市场。
劳动力市场是生产要素市场体系的一
个重要组成部分，原有城乡二元分割的劳
动力市场，严重制约着劳动力资源的优化
配置，增加了农民工在城市的就业成本，
一定程度上阻碍了农业的适度规模经营。
2015年福建省农村户籍人口为 2091.38万
人，常住人口为1436万人，也就是说有约
655.38万人口进入城镇。按照我省耕地面
积 2012.67万亩计算，以劳均耕种 20亩的
适度规模经营计算只需要100万劳动力，但
2015年我省农林牧渔从业人员有 599.31
万，至少有350万农村“剩余劳动力”可以
转移到城镇。因此，实践我省农业供给侧
结构性改革，必须破除原来的户籍制度，
逐步建立我省城乡一体化的劳动力市场，
促进劳动力的自由迁徙和流动，从而优化
我省劳动力的配置，提高农民的工资性收
入，有利于缩小我省城乡收入差距。
2．建设城乡统一的土地要素市场。
由于1994年我国财税体制改革出现的
各级政府财权和事权不对称，地方各级政
府财权被上收，事权承担越来越多，土地
出让金是各级地方政府获得财政收入的重
要来源之一。再加上我国农地产权主体虚
置，原有的法律制度安排等因素都导致我
省土地市场二元化，从而扭曲了土地要素
的市场价格，制约了农民收入的增加，拉
大了城乡收入差距。面对这些问题，党的
十七届三中全会，尤其是 2014年、2015
年的 1号文件，在提出让农民获得长久性
产权的基础上，赋予农民更多的财产权
利，大幅度增加了农民分享集体土地增值
收益，尤其是党的十八届五中全会提出了
五位一体的发展新理念，让农民共享改革
开放的发展成果。其中农民最重要的财产
是土地，建立城乡统一的土地市场，在严
格农地用途管制的前提下使得农民获得土
地的转让、出租、入股、抵押等用益物
权，有利于提高农民财产性收益，有利于
限制土地的粗放经营。
3．建立农业和农村的现代金融保险
服务体系。
由于农业面临自然风险和市场风险，
农业作为弱质产业，农民作为弱势群体，
农村作为相对落后地区，迫切需要建立支
持农业和农村发展的服务型金融（保险）
体系。2017年 1号文件强调要加快农村金
融创新，其核心就是明晰农地产权，确保
农地三权分置，逐步实现农地林地的资本
属性，建立支持农业和农村发展的政策性
金融（保险）服务体系，商业性中小金融
服务体系。
农业供给侧结构性改革的核心和农业
可持续发展的关键就是要在明晰农地的产
权基础上，逐渐建立城乡统一的公共产品
供给制度，建立城乡一体化的要素市场制
度，这是国内外实践成功的普遍性经验。
增加这些基础性制度供给，为2018年全省
实现精准脱贫和提前实现农村全面小康社
会服务。
（作者单位：厦门大学经济学院）
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